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RESUMEN
Cobro cada vez más importancia el análisis de las políti-
cas públicas en contextos de gobierno multinivel y gestión in-
tergubernamental. En esta perspectiva, los desarrollos teóricos
más recientes tienen a la Unión Europea como principal foco de
análisis al representar ésta una experiencia singular de cons-
trucción de una nueva arquitectura de gobernanza que impli-
caría la emergencia de un gobierno multinivel donde confluyen
una multiplicidad de actores, intereses y campos de políticas.
Este artículo presenta una perspectiva. teórica en construcción
que aborda la creciente complejidad de las interrelaciones po-
líticas (multiplicidad de actores, niveles y campos de política) y
reflexiona sobre los alcances de aplicar este instrumental en el
-análisis de políticas públicas'.
1 El presente artículo es una adaptación de: Carimán Linares, Braulio: "ElProceso de Bolonia y la
europeización de las políticas públicas". Tesis de grado para optar al título de Master en Admi-
nistración y Gerencia Pública, por la Universidad de Alcalá d~ He_naresy el Instituto Nacional
de Administración Pública, España, 2006.
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Distintas aproximaciones a la
integración europea
Los debates teóricos sobre la integración europea han
estado dominados por dos paradigmas competitivos que
se han enfocado sobre el rol que los Estados tienen en el
\
nivel europeo. Las aproximaciones supranacionalistas o de
gobernanza multinivel privilegian .Ios intereses domésticos
(empresariado, sindicatos y regiones), que reclaman más
integración para promover sus intereses políticos y eco-
nómicos, y el de los actores supra nacionales, que buscan
incrementar el poder de las instituciones europeas sobre los
Estados. Los defensores de estas aproximaciones sugieren
que la Unión Europea entrega a los actores domésticos cana-
les independientes de acceso e influencia política en el nivel
europeo permitiendo circunvalar ("by-passear") a sus Estados
en el proceso de política europeo. Estaes la perspectiva de la
dimensión "bottom-up" que analiza la relación entre la Unión
Europea y los Estados Miembros, explorando el rol de estos
en los procesos europeos de "construcción de instituciones"
(institution-bu iIding).
Por su parte, las aproximaciones intergubernamentalis-
tas consideran a los Estados y sus gobiernos como los prin-
cipales agentes conductores de la integración y el policy-
making europeo que protegen los intereses geopolíticos
y económicos de sus soportes electorales. En estas aproxi-
maciones los gobiernos de los Estados controlan la integra-
ción europea mientras que las instituciones supra nacionales
ejercen un efecto independiente menor. Esta perspectiva
top-down analiza el efecto del envolvimiento del sistema
de gobernanza europeo sobre los Estados, es decir, cuánto
afecta la Unión Europea a los Estados y que extensión tiene
el cambio de sus instituciones, políticas y procesos políticos
domésticos (impactos domésticos).
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Entre estos dos paradigmas se ubica una aproxima-
Clon intermedia que intenta construir un entendimiento
comprehensivo en la relación entre los Estados y la Unión
Europea, explicando esta como un camino de doble sentido:
los Estados no sólo son receptores pasivos de las demandas
europeas por cambios domésticos sino que, además, la ne-
cesidad de adaptar domésticamente las m,edidas europeas
puede implicar efectos retroactivos en el nivel europeo. En
este sentido, las teorías de integración rechazan la concep-
ción de juego de suma-cero en la relaciót;l entre la Unión
Europea y los Estados, buscando el desarrollo de relaciones
cooperativas entre actores estatales y no-estatales en los
distintos niveles de gobierno que pueden resultar en una
redistribución de recursos de poder entre los gobiernos na-
cionales y los actores domésticos. En consecuencia, la unión
de las dimensiones de bottom-up y top-down se enc'uentra en
el rol de los gobiernos nacionales en la etapa del ascens.o (de-
o •
cisión-making) y el descenso (implementation) en el proceso
europeo de política, por lo que estos asumen una posición
clave influenciando en el modo en que los Estados contribu-
yen a las políticas e instituciones europeas y, por otra parte,
adaptan estas en el nivel doméstico.
El proceso de política europeo, en este sentido, es una
relación recíproca, o juego a dos niveles, entre negociacio-
nes políticas en el nivel doméstico y el europeo. En el nivel
doméstico los actores domésticos presionan a los ejecutivos
nacionales para conseguir políticas en el nivel europeo favo-
rables a sus intereses. En el nivel europeo, los gobiernos de
los Estados presionan por políticas europeas que satisfagan
presiones domésticas, aunque minimizando sus consecuen-
cias adversas en el nivel doméstico. Una estrategia efectiva
de maximización de beneficios y minimización de costos
de políticas europeas es exportar políticas nacionales en el
nivel europeo (up-Ioading), ya que esto permite reducir la
necesidad de adaptación legal y administrativa incorporan-
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do políticas europeas en la estructura política nacional y,
además, puede permitir a los gobiernos nacionales dirigir a
nivel europeo los problemas que les preocupan a sus electo-
res y que no pueden ser tratados efectivamente en el nivel
doméstico.
La perspectiva de europeización de políticas
públicas. '
Entendiendo que el sistema político europeo produce
decisiones e impactos (cambios y ajustes) sobre las políticas
domésticas así como en los estilos de regulación dominante
y las estructuras de ciertos sectores de política de los Esta-
dos, el interés teórico de este enfoque se centra en la co-
nexión entre integración europea y las políticas domésticas,
es decir- en los conceptos de europeización de los Estados
y la europeización de políticas e instituciones domésticas.
Este tipo de análisis requiere de cierta sofisticación ya que
se debe encontrar un modelo de impacto de la integración
europea sobre las políticas domésticas sabiendo que, al mis-
mo tiempo, estas son el mayor factor explicativo'del cambio
de la política de la Unión Europea. La europeización también
se entiende como un asunto de reciprocidad, donde la atri-
bución de impacto doméstico no siempre es fácil, ya que los
límites entre causa y efecto y variables dependientes e inde-
pendientes son siempre difusos.
En este sentido, para la más reciente generación de
estudios europeización no es una nueva teoría, tampoco es
sólo una aproximación, sino más bien es una nueva forma
de teorización que permite orquestar los conceptos y teorías
existentes; europeización no es un estado, sino un proceso
sistémico donde se correlacionan inputs (variables europeas)
y outputs (impactos domésticos); europeización puede ser un
marco, es decir, puede establecer los términos de referencia
en los que se desenvuelven los distintos actores y, por último,
10
Políticas Públicas
europeización también es considerada como un mecanismo
de amortiguación del impacto de la homogeneización de la
Unión Europea sobre instituciones y prácticas específicas en
un amplio rango de actividades estatales.
En definitiva, europeización, consistiría en "procesos
de construcción, difusión e institucionalización de roles for-
males e informales, procedimientos, paradigmas políticos,
estilos, modos de hacer las cosas y marcos de creencias y
normas que son definidos y consolidados en el proceso polí-
tico de la Unión Europea y son incorporados en la lógica del
discurso doméstico (nacional y subnacional), en las estructu-
ras políticas y en las políticas públicas"'. Como construcción,
la europeización estaría cambiando la comprensión de la
gobernanza en Europa y estaría modificando su noción en los
Estados. Como institucionalización, estaría haciendo emer-
ger distintas estructuras de gobernanza. Como difusión esta-
ría actuando de vehículo a través del cual los discursos euro-
peos son institucionalizados en las políticas domésticas.
El análisis de los impactos domésticos
A pesar de que el elemento centrardel enfoque teórico
de la europeización es la noción de impactos domésticos; el
análisis de esta dimensión constituye todavía un terreno re-
lativamente inexplorado. Un problema'fundamental en éste
sentido es la falta de un marco de explicación comprehensi-
va de la adaptación doméstica transversal a las políticas y a
los países. Sin embargo, como la europeización de la política
pública puede afectar todos los elementos básicos del pro-
ceso (actores, recursos, instrumentos y estilos políticos), los
diseños de investigación distinguen entre' impactos sobre
los elementos del proceso de política, impactos sobre los
marcos cognitivos y normativos e impactos en el nivel de
resultados de la política.
Adicionalmenté, es preciso tomar en cuenta a lo me-
, Radaelli (2005).
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nos dos elementos importantes para el análisis del impacto
doméstico: a) hay europeización cuando la lógica de los
actores domésticos cambia y se piensa en Europa como la
"gramática" de la acción política doméstica (Europa como
lógica y marco); b) europeización es cambio en ambas direc-
ciones, en el sentido de que es una respuesta a las medidas
de la Unión Europea y en el sentido de.que rambién es una
respuesta a otros actores de Europa (Europa como cambio)
Otros aspecto fundamental del análisis de impacto domés-
tico son los mecanismos de este cambio (como proceso de
redistribución de recursos, como proceso de socialización y
como proceso de adaptación institucional).
Como proceso de redistribución de recursos el impacto
doméstico de Europa puede analizarse desde las aproxima-
ciones de recurso-dependencia que asumen que los actores
son racionales y están orientados a los logros y resultados,
que pueden ordenar y fijar un conjunto de preferencias y
que, en consecuencia, pueden actuar instrumentalmente
para maximizar sus expectativas utilitarias y para desplegar
los recursos a su disposición. Como ningún actor individual o
corporativo es independiente de otros para lograr sus metas,
estos tienen que intercambiar sus recursos para producir sus
resultados esperados, basando su acción en una evaluación
mutua de recursos, estrategias e intereses y tomando en
cuenta que las instituciones actúan como límites externos
al comportamiento de los actores. En esta lógica, Europa es
'concebida como una emergente estructura política de opor-
tunidades que ofrece a algunos actores sumar legitimidad
política para ,ejercer influencia, mientras que limita severa-
mente la habilidad de otros. Suefecto varía significativamen-
te pues depende de la acción de otros factores mediadores
como la existencia de múltiples actores con capacidad para
vetar'o dificultar decisiones y la existencia de instituciones
formales que, por el contrario, pueden facilitarlas, permitien-
do a los actores domésticos explotar nuevas oportunidades
12
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y evitar las limitaciones.
Para las aproximaciones de socialización del impacto
doméstico de Europa, los actores domésticos están acostum-
brados con las normas y las reglas europeas de apropiación,
persuasión y aprendizaje social y redefinen sus intereses e
identidades en correspondencia, adoptando en el nivel do-
méstico normas, ideas, estructuras, significados y prácticas
europeas. Desde esta aproximación, existen factores de me-
diación como las normas sociales establecidas y la existencia
de instituciones informales que explicarían el grado en que
los desajustes provocan un proceso de socialización de nue-
vas normas y desarrollan nuevas identidades.
Para las aproximaciones de adaptación institucional
los impactos domésticos de Europa pueden variar según el
nivel de presión de adaptación europea sobre las institucio-
nes domésticas y el contexto doméstico que puede facilitar
o dificultar los acuerdos. Las instituciones europeas, como
fuente de nuevas normas, reglas, prácticas y estructuras de
significados, pueden redefinir las instituciones domésticas
mediante mecanismos de coerción, imitación, selección
competitiva y "enmarcamiento", por lo que es fundamental
conocer si los cambios están correlacionados o causados por
europeización y no por otras variables, evitando el peligro de
prejuzgar el impacto de europeización'.
En cuanto a la dimensión de resultados del impacto
doméstico, las políticas europeas pueden producir inercia
(ausencia de cambio). resistencia (rechazo activo al cambio).
absorción (grado de cambio ligero). acomodación (grado de
cambio modesto) y transformación (grado de cambio ma-
yor). Sin embargo, la literatura ha mostrado una evidencia
3 El problema está mediatizado por la estrategia de algunos:lí-
deres políticos para disfrazar la globalización y las políticas do-
mésticas bajo un discurso de europeización. como una ¡man~La
de buscar culpables o por usar el nombre de Europa parasu,!,ar
.•• -..¡ ~- -j
legitimidad a los cambios. .," .,. t, ,
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menor a favor de la homogeneización o de la convergencia de
instituciones, políticas y procesos domésticos hacia modelos
y aproximaciones comunes. La idea de que los países con las
mismas características estructurales responden con estrate-
gias similares a las oportunidades y las limitaciones provistas
por Europa es difícil de generalizar en todas las áreas de
políticas, pues un mismo país puede responder de modos di-
ferentes a la europeización, dependiendo de la constelación
de actores y recursos disponibles en las áreas de políticas.
La acción de los actores con capacidad de veto, las normas
establecidas y las instituciones informales median entre las
presiones europeas de adaptación y los resultados del im-
pacto doméstico haciendo que algunas políticas sean más
impermeables que otras a la penetración de Europa. Esdecir,
la Unión Europea puede proveer un estímulo activo para la
convergencia, pero la experiencia concreta demuestra que
el actual proceso estaría conducido por las políticas domés-
ticas, aunque eso no significa que los impactos diferenciales
hayan o estén causando divergencia.
No obstante, la escasa evidencia empírica sobre la con-
vergencia de instituciones, políticas y procesos, la europeiza-
ción pyede potencialmente producir convergencia ideacional
cuando genera una convergencia de paradigmas, ideas, esti-
los, políticas y significados; puede producir convergencia de-
cisional cuando decisiones similares son implementadas en
un modo relativamente uniforme en distintos países y puede
-producir, además, convergencia de resultados.
Europeización y modos de gobernanza
Un factor relevante para el análisis del impacto domés-
tico es distinguir la lógica subyacente de la europeización de
políticas públicas. Para este cometido es preciso comprender
los modos de gobernanza identificados por la literatura (por
negociación, por jerarquía y por coordinación). de modo de
entender la naturaleza y el alcance del impacto doméstico y
14
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sus procesos de implantación Ydifusión.
a) Comprendiendo el proceso de política europeo
como una relación recíproca entre negociaciones
políticas permanentes a dos niveles, doméstico Y
europeo, que se desarrollan en un complejo en-
tramado, se puede definir al mecanismo de euro-
peización tanto como una adaptación o como un
resultado de reacción anticipada (gobernanza pór
negociación). Los actores domésticos formulan
expectativas sobre los resultados de .Ia negocia-
ción y pueden calcular lo mejor del cambio antes
de que el proceso de acuerdo concluya. Además
se puede mirar el acuerdo como un proceso sui
generis de socialización ya que las preferencias
pueden gradualmente cambiar en el contexto de
procesos largos de negociación. Este modo de
gobernanza es una típica forma de europeización
vertical denominada por la literatura up-/oading,
donde los gobiernos nacionales juegan un rol cla-
ve en el nivel doméstico Y europeo y cuyo meca-
nismo es la anticipación de reacciones.
b) También el proceso de política europeo puede ser
jerárquico (gobernanza por jerarquía) cuando pro-
duce políticas de integración positiva que corrigen
los resultados del mercado. En este tipo de po-
líticas el policy-making europeo puede provocar
impactos domésticos mediante la prescripción de
una demanda institucional concreta que los Esta-
dos deben cumplir para alcanzar los objetivos de
regulación y de armonización en un modelo insti-
tucional de "obediencia" doméstica. El impacto de
las políticas europeas en el nivel doméstico puede
ser comprendido tomando en cuenta el grado de
compatibilidad o ajuste institucional del modelo'
europeo con los acuerdos domésticos, lo que de-,p
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termina, a su vez, el nivel de presión de adaptación
generada por la europeización: a menor compati-
bilidad entre procesos, políticas e instituciones
europeas y domésticas, mayor es la presión de
adaptación que ejerce Europa sobre los Estados.
Esta lógica de presión institucional es la caracte-
rística dominante de la política de regulación dise-
ñada para restringir las externalidades 'negativas
ocasionadas por las actividades económicas y co-
rresponde a un modo coercitivo de europeización
vertical denominado down-Ioading.
El proceso de política europeo es jerárquico ade-
más cuando produce políticas de integración ne-
gativa desmantelando las barreras al mercado úni-
co, es decir, definiendo las condiciones de acceso
y operación del mercado interno para asegurar su
funcionamiento y estableciendo los cambios en
los roles de gobierno y las prohibiciones legales
contra cualquier regulación nacional que actúe
como barrera al libre comercio, la libre movilidad
y la libre competencia. La lógica básica de estas
políticas es modificar las estructuras domésticas
de oportunidades y recursos entre los actores do-
mésticos y, por lo tanto, la distribución del poder
entre ellos.
c) Por último, el proceso de política europeo pue-
de afectar. los acuerdos domésticos alterando las
opiniones, valores y expectativas de los actores
domésticos (cambio del clima político) que pue-
den, a su turno, reforzar el soporte global para
ampliar los objetivos de reforma y generar apoyos
a los proyectos e ideas europeas (gobernanza por
coordinación). La extensión de los cambios do-
mésticos puede explicarse por el alcance de las
opiniones o ideas europeas que se han movilizado
16
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y el grado de apoyo doméstico que permite a los
reformadores domésticos emprender las refor-
mas nacionales de acuerdo a sus oportunidades
y limitaciones. En este contexto, las políticas eu-
ropeas pueden proveer legitimación adicional a
los líderes domésticos para justificar el contenido
y la implementación de las políticas de, reformas
nacionales, en el supuesto de que Europa incre-
menta la legitimidad política de los reformadores
y limita, a su vez, las estrategias de los opositores.
Gobernanza por coordinación y el método abi-
erto de coordinación
La emergencia de la gobernanza por coordinación se-
ría el resultado del contexto de decision-making europeo,
ya que en aquellas áreas donde la Unión Europea no tiene
competencia legislativa o donde sus decisiones están sujetas
a la regla de unanimidad y, por lo tanto, los acuerdos con-
juntos son extremadamente complejos, se ha desarrollado
un campo fértil de acción organizando la cooperación entre
los Estados Miembros y actuando como una plataforma para
la convergencia de ideas y la transferencia de políticas por
medio de negociaciones intergubernamentales. La idea es
que los Estados identifiquen y definan objetivos de política,
consensúen criterios sobre indicadores y diseñen instrumen-
"tos de cooperación eficaces, teniendo como objetivo último
alcanzar una mayor convergencia en torno a los principales
objetivos de la Unión Europea.
Este modo de gobernanza ha encontrado en el método
abierto de coordinación su principal instrumento de acción y
difusión. Este fue definido explícitamente como método de
trabajo de la Unión Europea en el Consejo Europeo de Lisboa,
en el año 2000, para abordar el desafío de la Estrategia dé
Lisboa cuyo principal objetivo es convertir a Europa Hen la
17
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economía más competitiva y dinámica del mundo basada en el
conocimiento, que persiga un crecimiento económico sosteni-
ble, con mejores empleos y de más calidad y con una mayor co-
hesión socia/". En esta instancia se definió al método abierto
de coordinación como "una.manera de extender las prácticas
idóneas y alcanzar una mayor convergencia en torno a los
principales objetivos de la Unión Europea".'
El método abierto de coordinación es un método des-
centralizado que permite distintas formas de colaboración y
que tiene como objetivo facilitar la configuración progresiva
de la política de los Estados Miembros. Ante todo es un me-
dio de propagación de buenas prácticas (aprendizaje mutuo)
y generación de un lenguaje común y está caracterizado
por la combinación de las líneas de acción europeas con
programas nacionales específicos, el uso de indicadores y
puntos de referencia (benchmarking) y la comparación de
buenas prácticas, la existencia de indicadores cualitativos y
•cuantitativos y el establecimiento de períodos de monitoreo
y control periódico de la consecución de objetivos.
La idea central es usar a la Unión Europea como una
plataforma de transferencia, en vez de un sistema de produc-
ción de legislación (law-making), para ayudar a los Estados
Miembros a identificar y definir conjuntamente sus objetivos
de política, consensuar criterios sobre indicadores y datos
estadísticos que les permitan saber en que estado se en-
cuentran en la consecución de los objetivos comunes y cómo
progresar en ellos y diseñar instrumentos de cooperación
para estimular la innovación, la calidad y la relevancia de los
programas.
Algunos autores han definido al método abierto de co-
ordinación como una emergente arquitectura horizontal de
gobernanza que se contrapone a un modelo de imposición
vertical.venido desde Bruselas y que ha permitido a la Unión
Europea entrar en nuevos dominios de política, transformán-
dose en un camino radicalmente diferente hacia la euro-
18
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peizaclon, ya que se basa en la modificación de los marcos
cognitivos, donde de lo que se trata es de convencer y no
de imponer, a través de un discurso legitimador que entrega
a los policy-makers europeos un vocabulario y un proyecto
común.
No obstante, la evidencia empírica sobre su efectivi-
dad es todavía preliminar y algunos analistas cuestionan
su carácter de abierto (su exacerbación de los mecanismos
horizontales y las redes sólo escondería una nueva forma
de jerarquía de los círculos tecnocráticos que deciden los
estándares, los puntos de referencia, las buenas prácticas y
el lenguaje común) y sus resultados en cuanto a la coordi-
nación de políticas (la convergencia de políticas aún sería
frágil y embrionaria salvo en su convergencia como discurso
legitimador), el método ha provisto a la Unión Europea y a
los Estados de una solución para superar la falta de com-
petencias, la debilidad decisional o las complejidades de la
unanimidad, entregando una forma de trabajo cooperativo
entre los Estados. Particularmente, el método abierto de co-
ordinación ha sido potente como medio de propagación de
buenas prácticas y como medio de generación y difusión de
un lenguaje común y un discurso legitimador.
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